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Streszczenie

Artykut podejmuje problematyke jednostek sublokalnych w ramach rzadzenia metropoliami na przyktadzie Wrocta-
wia w kontekscie rzadzenia wielopoziomowego i good governance. W Polsce jednostki takie sa umocowane jako
jednostki pomocnicze gminy. Artykut obrazuje ich status prawny i funkcjonowanie w ramach polskiego samorzadu,
a nastepnie koncentruje sie na sytuacji w wybranym miescie na prawach powiatu. Analiza oparta jest na aktach
prawnych oraz wywiadach z osobami zaangazowanymi w samorzad lokalny i sublokalny Wroctawia. Organizacja
rzgdzenia metropolia w oparciu 0 mniejsze, samodzielne jednostki to efektywne rozwigzanie stosowane w wielu
miastach na $wiecie, jednakze w przypadku Wroctawia model osiedli pozostawia istotne pole do rozwijania tego
elementu struktury miejskiego rzadzenia. Obecnie brakuje jednoznacznej koncepcji, jaka powinna byc¢ ich rola
w miescie.
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Ancillary Units and Their Role in Cities with District Rights —
the Example of Wroctaw

Abstract

The paper refers to sublocal units within metropolitan governance, focusing on Wroctaw in the context of multi-level
governance and good governance. In Poland, such units function as ancillary units of municipalities (gminy). The
paper describes their legal status and functioning within the Polish territorial government and discusses selected
urban districts (powiaty). The analysis is based on legal acts and interviews with people involved in the local and
sublocal government in Wroctaw. The organisation of metropolitan governance based on smaller units is an efficient
solution applied in cities worldwide, however, in the case of Wroctaw, the borough model leaves a broad potential
to develop this element of municipal management structure. Currently, a clear concept of their role in the city is
needed.
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1. Istota zarzadzania sublokalnego

Zarzgdzanie sublokalne to pojecie i zjawisko, ktore zyskuje na znaczeniu ze wzgledu na promo-
cje pomocniczosci i decentralizacji na poziomie europejskim (Traktat 2012) i krajowym (Konstytucja
1997), jak réwniez z powodu rozwoju i rozrostu miast, ktére ograniczajg efektywnosc zarzadza-
nia na poziomie gminnym. Rosngca populacja wraz ze zwiekszajgcym sie jej zréznicowaniem,
a jednoczesnie rosngca powierzchnia miast, ich rozrastanie sie na przylegte miejscowosci jako
rozwiniecie procesu suburbanizacji, silna dywersyfikacja potrzeb i intereséw miedzy obszarami
centralnymi i peryferiami — procesy te wymuszaja zmiane sposobu myslenia o zarzadzaniu metro-
poliami. Podziat jednostki samorzadowej na mniejsze skladowe, ktére wykonuja czes¢ obowigzkow
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w zakresie obstugi mieszkancéw lub dziatania na rzecz spotecznosci, w wielu przypadkach (zwtasz-
cza najwiekszych metropolii) okazuje sie skutecznym rozwigzaniem, lecz wymaga dostosowania
potrzeb do specyfiki i wielkosci miasta.

Ewolucja zarzgdzania miejskiego moze przybiera¢ rozmaite formy (van der Bol 2011). Dotyczy
to zar6wno struktury: wprowadzane sa r6zne postaci podziatu i decentralizacji w obrebie jednostek
miejskich, ale takze odwrotne inicjatywy majace na celu wspétdziatanie z jednostkami sgsiadujgcy-
mi. Zr6znicowanie obejmuje takze dobor partneréw sposrod jednostek réznych sektoréw i réznego
charakteru. Wazne strategie dotyczg regionalizacji (np. wspotpraca 21 gmin, powiatu grodzkiego
i powiatu ziemskiego w ramach Metropolii Poznan; Szmytke 2013), kooperacji miedzy samorzagdem
a przedsiebiorstwami, np. partnerstwo publiczno-prywatne (Zawora i Zawora 2014) lub specjalne
strefy ekonomiczne (Wozniak 2013), wspétdziatania z organizacjami pozarzgdowymi (6% takich
organizacji w Polsce jako swoja specjalnos¢ podaje rozwoj lokalny; Kondycja sektora... 2015), ale
takze podziatu metropolii na mniejsze jednostki, ktére zgodnie z polskim prawem majg status jed-
nostek pomocniczych gminy. Ta ostatnia opcja jest przedmiotem ponizszego opracowania.

Zarzadzanie sublokalne nie jest fenomenem nowym, skoro tradycje polskich sotectw (samo-
rzadu wiejskiego) siegajg feudalizmu (Gotebiewska i Stepien 2017). Samorzad pojedynczych wsi
funkcjonowat w okresie zaboréw, podobna funkcje petnity rowniez gromady w okresie komunistycz-
nym (Ptak 2016, s. 46). W okresie postkomunistycznej transformaciji kluczowag role w decentralizacji
odegraty wzmacniajgce sie wkadze gminne (i miejskie) jako jednostki koordynujace polityke i dzia-
tania mniejszych organizacji wewnatrz gminy, rowniez jesli korzystaty z jednostek pomocniczych.

Warto zwrGci¢ uwage, ze pojecie zarzgdzania sublokalnego nie zawsze oznacza samorzgdo-
wy charakter jednostek wewnatrzgminnych. Zgodnie z Europejskg Kartg Samorzadu Lokalnego
(Europejska Karta... 1994) za wyr6zniki samorzadu mozna przyjac: rzeczywistg zdolnos¢ dziatania
w interesie lokalnej spotecznosci na wtasng odpowiedzialno$¢ samorzadu, demokratyczne pocho-
dzenie przynajmniej czesci organéw samorzgdowych, swobode dziatania w wyznaczonym zakre-
sie kompetencji. Taki status powinien mie¢ samorzad miejski, natomiast nizsze jednostki moga
mie¢ zroznicowany charakter, np. nie posiada¢ petni swobody decydowania, petni¢ jedynie ogra-
niczony zakres funkcji lub nie pochodzi¢ z wyboru. Powinno to zosta¢ uzaleznione od ich zadan
w szerszym konteks$cie miejskim.

2. Zarzadzanie wielopoziomowe w kontek$cie good governance

Doskonalenie zarzadzania metropoliami poprzez budowanie w ich obrebie systemu zarzadza-
nia sublokalnego jest wyrazem implementacji zasad subsydiarnosci i decentralizacji oraz stuzy
realizacji good governance poprzez wdrazanie zarzgdzania wielopoziomowego.

Good governance! to okreslenie czesto tgczone z zagadnieniem demokratyzacji. Cho¢ istnie-
je wiele jego definicji, punktem wyjscia wiekszos$ci jest okreslenie Banku Swiatowego, zgodnie
z ktorym dobre rzgdzenie jest to taki sposéb podejmowania i wdrazania decyzji, ktéry pozwala na
wykorzystanie zasobdw ekonomicznych i spotecznych na rzecz stabilnego rozwoju (World Bank).
Jest to zatem zjawisko ztozone, wymagajgce wspotdziatania roznych aktoréw na wielu poziomach,
zwlaszcza ze — jak wskazujg autorzy analizy réznych definicji tego pojecia — realizuje sie na co naj-
mniej trzech ptaszczyznach: politycznej, gospodarczej i administracyjnej (Bedawy i Eldahan 2019).

Jednym z mechanizméw dobrego rzadzenia jest decentralizacja, stanowigca ,proces, w kté-
rym rzad centralny przekazuje wtadze, funkcje, odpowiedzialnos¢ i $rodki finansowe lub wtadze
podejmowania decyzji innym jednostkom z poziomu centralnego na nizsze poziomy administra-
cji lub do zdekoncentrowanych agencji panstwowych lub do sektora prywatnego” (Olum 2014).
Decentralizacja jest tez procesem, ,ktory dotyczy kluczowych aspektéw legitymizacji systemu (np.
form i zasiegu partycypacji lokalnej, odpowiedzialno$ci wiadz terytorialnych i transparentnosci pro-
ceséw decyzyjnych) oraz efektywnosci Swiadczenia ustug publicznych” (Mueller 2015, s. XXIII).
W ten sposob kreowanie bardziej aktywnego samorzadu o szerszym zakresie odpowiedzialno-
Sci moze stanowi¢ odpowiedZz na wspoiczesne zagrozenia dotyczgce postrzegania systemow

1 Pojecie czasem uzywane jest w formie anglojezycznej, czasem ttumaczone jako ,dobre rzgdzenie”. W niniejszym tekscie
pojecia te bedg uzywane zamiennie.
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demokratycznych przez spoteczenstwa (Valadier 2019, s. 39—-40). Decentralizacja moze wspoma-
gac rozwigzywanie problemow zaréwno praktycznych, jak i dotyczacych relacji spotecznych, ktére
wystepuja na poziomie spoteczenstw globalnych, ale takze mniejszych spotecznosci, na przyktad
w ramach metropolii.

Poprzez decentralizacje kreowane sg systemy oparte na rzadzeniu wielopoziomowym, multi-
-level governance (MLG):

[...] koncepcja MLG zwykle odnosi sie do systeméw rzadzenia, ktdre charakteryzujg sie roz-
proszeniem witadzy w gore, w dot i dookota na wszystkich poziomach administracji — lokalnym,
regionalnym, krajowym i ponadnarodowym — a takze w poprzek réznych sfer i sektoréw, m.in.
Z udziatem panstwa, rynkéw i spoteczenstwa obywatelskiego. Jednakze pomimo powszechnej
zgody, ze efektywne rzadzenie coraz bardziej wymaga koordynacji i statych negocjacji pomiedzy
réznymi poziomami i sektorami, nie udato sie osiggna¢ konsensusu co do modeli dobrych praktyk
w zakresie projektowania i efektywnego wdrazania systemow MLG w réznych kontekstach i za-
gadnieniach (Daniell i Kay 2017, s. 4).

Wigczenie bardziej zroznicowanych aktorow w procesy rzadzenia ma przyczynia¢ sie do lep-
szej identyfikacji wyzwan i problemoéw, do konstruowania bardziej wieloaspektowych rozwigzan
uwzgledniajgcych zréznicowane interesy, a takze do wzmocnienia legitymizacji wkadz i podejmo-
wanych przez nie dziatan.

Istotne w tym kontekscie sg indywidualna ocena i analiza przydatnosci dalszej decentralizaciji
w przypadku jednostek na poziomie gminnym. Moze to by¢ szczegdlnie pomocne w zarzgdzaniu
metropoliami. Tworzenie jednostek sublokalnych moze przyczyniac sie do skuteczniejszego zarza-
dzania zasobami i ograniczenia stojgcych przed wielkimi miastami wyzwan, ale wymaga wspot-
dziatania miedzy tymi jednostkami i koordynacji polityki na poziomie gminnym.

Mozna zatem wskazac¢, ze ujecie w obrebie zarzadzania miejskiego mniejszych, sublokalnych
jednostek moze przyczyni¢ sie do dobrego rzadzenia. JeSli taka decentralizacja wewnatrz samo-
rzadu jest prawidtowo zaprojektowana i dostosowana do wielkosci jednostki i specyfiki lokalnej
spotecznosci, pozwala na lepszg identyfikacje potrzeb mieszkancéw poszczegoélnych czesci mia-
sta, poprawia komunikacje, a tym samym przyczynia sie do lepszej alokacji zasobow, a takze
aktywizacji obywateli w obrebie mechanizméw partycypacji. Jednakze tworzenie jednostek po-
mocniczych i przydzielanie im kompetencji, w ktérych nie moga one zagwarantowa¢ efektywno-
Sci dziatania, moze mie¢ negatywny wptyw na miejski samorzad. Dotyczy to zaréwno rozdziatu
kompetenciji, sposobu powotywania oséb kierujgcych takimi jednostkami, jak i struktury formalne;j.
W odniesieniu do podziatu miasta na mniejsze jednostki zwraca sie szczegdlnie uwage na istnienie
dwéch odrebnych modeli: jednolitego samorzadu terytorialnego z wyréznionymi, ale zaleznymi od
niego jednostkami pomocniczymi z jednej strony albo z drugiej — wyrdznienia w obrebie metropo-
lii samodzielnych, odrebnych jednostek wspotpracujacych w ramach calego obszaru miejskiego,
€0 o0zhacza de facto kreowanie dwupoziomowego samorzadu w obrebie samego miasta (Bu€ek
2000).

Wspoiczesnie stosuje sie zréznicowane modele zarzgdzania metropoliami. Administracyjny po-
dziat metropolii na mniejsze jednostki, ktére zajmujg sie zaspokajaniem potrzeb sublokalnych spo-
tecznosci w ciggtej wspotpracy z administracjg ogélnomiejska, jest jednym z czesto stosowanych
rozwigzan. Taka organizacja stosowana jest w Londynie, gdzie zasadnicza odpowiedzialno$¢ za
realizacje funkcji ustugowej ponoszg osiedla (boroughs), natomiast najwazniejsze zadania wtadz
miejskich dotyczg koordynacji dziatan 32 jednostek sublokalnych oraz zarzadzania rozwojem me-
tropolii (London Councils). Rowniez w przypadku Paryza samorzad lokalny jest zorganizowany
na dwoch poziomach: miejskim i dzielnicowym (arrondissements). Co istotne, oddziatywanie tych
dwéch szczebli jest wzajemne i dwustronne, poniewaz cztonkowie rad dzielnicowych stanowig
jedna trzecig radnych miejskich (Stevens 2003, s. 170).

Waznym przyktadem wykorzystania poziomu sublokalnego w administrowaniu metropoliag, ktéra
ze wzgledu na wielkos¢ i zréznicowanie wymaga ztozonego systemu koordynaciji, jest Montreal,
gdzie jednoczes$nie realizowano proces integracji centralnej metropolii z jej przedmiesciami i de-
centralizacji kompetencji do osiedli (boroughs) (Collin i Robertson 2005). Jednostki te nie majg
charakteru autonomicznego, a jedynie wykonuja cze$¢ obowigzkéw administracji, aby utatwic
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obywatelom z jednej strony dostep do swiadczonych ustug, z drugiej za$ — wplyw na procesy pla-
nistyczne i rozstrzygniecia strategiczne, ktére dotyczga ich najblizszej okolicy.

Badania nad zarzadzaniem metropoliami rozwijajg sie na catym Swiecie, a literatura na ten
temat istotnie sie rozbudowuje (Ball i in. 2000; Collin i Robertson 2005). Warto zwrdci¢ uwage, ze
publikacje takie czesto dotyczg takze odmiennego trendu: otwierania sie metropolii na otaczajgce
je inne jednostki samorzgdowe i kooperacji miedzy gminami w obrebie szerszego obszaru me-
tropolitalnego (Yildrim i Onder 2019), jak i wspdtdziatania z jednostkami na innych poziomach lub
w innych sektorach (Hurtado-Tarazon 2012).

3. Polska - samorzad lokalny

Polski samorzad lokalny jest dos¢ zaawansowany. SzczegOlnie najnizszy szczebel, gminny,
posiada szerokie kompetencje i duzy zakres odpowiedzialnosci, a jednoczes$nie, dzieki bezposred-
niemu, powszechnemu wyborowi przez mieszkancow gminy zarbwno organu stanowigcego (rady),
jak i wykonawczego (prezydenta/burmistrza/wojta), wyrdznia sie znaczgca legitymizacjg spoteczng
i rozpoznawalnos$cig przynajmniej kluczowych postaci na lokalnej scenie politycznej. W badaniu
Fundacji Batorego i CBOS odpowiedzi respondentdw na pytanie o istotno$¢ roznych wyboréw wy-
bory samorzadowe uzyskaly najwyzszy Sredni wynik, wyprzedzajac wybory prezydenckie, parla-
mentarne i do Parlamentu Europejskiego, a dla 32% respondentow wybory lokalne byly wazniejsze
od wyboréw do Sejmu i Senatu RP (Gendzwitt i Zerkowska-Balas 2018, s. 4). O wizerunku wiadz
gminnych dobrze Swiadczg tez inne wyniki tego samego badania, zgodnie z ktorymi 60% respon-
dentéw uwaza, ze majg wptyw na to, co sie dzieje w ich gminie, w poréwnaniu do zaledwie 40% na
poziomie krajowym (tamze). Jednoczesnie frekwencja w wyborach samorzgadowych (tab. 1) nigdy
nie osiggneta 50%, co wskazuje na niewykorzystany potencjat uczestnictwa obywateli w procesach
decyzyjnych.

Tab. 1. Frekwencja w wyborach samorzgdowych w latach 2002-2018

Rok wyboréw Frekwencja
2002 44,24%
2006 39,56%
2010 47,32%
2014 47,21%
2018 48,83%

Zrédto: Paristwowa Komisja Wyborcza, pkw.gov.pl.

Problematyka zarzadzania metropolitalnego w polskim prawie znalazta wyraz w specyficznym
ustroju miasta stotecznego oraz w probach tworzenia przepiséw o obszarach metropolitalnych.
Zgodnie ze specjalng ustawg o ustroju miasta stotecznego (Ustawa o ustroju miasta stotecznego
Warszawy 2018) Warszawa jest jedyng gming w Polsce, w ktérej utworzenie jednostek pomocni-
czych jest obowigzkowe, cho¢ wedtug obecnych uregulowan nie majg one — jak dawniej — statusu
gmin. Ustawodawca narzucit takze nazwe tych jednostek — dzielnice, ich organizacje wewnetrzng
(z rada dzielnicy jako organem stanowigcym i zarzgdem dzielnicy jako organem wykonawczym),
a takze obowigzek organizacji wyboréw do rad dzielnic jednoczesnie z wyborami samorzgdowymi.
Cho¢ w gestii gminy pozostaje ustalenie granic dzielnic oraz nadanie im statutéw, ustawa okresla
zakres podstawowych kompetencji dzielnic oraz zrodet finansowania ich dziatalnosci w postaci
ustalonego udzialu w przychodach z podatkéw, optat i majatku. Rada dzielnicy jest takze upo-
wazniona do powolywania jednostek pomocniczych nizszego rzedu (osiedli) ,z inicjatywy wiasnej
lub na wniosek co najmniej 10 procent os6b posiadajgcych czynne prawo wyborcze do organow
Miasta, zamieszkatych na terenie projektowanej jednostki” (Statut Miasta Stotecznego Warszawy
2015). Szczegoblne potraktowanie Warszawy wynika nie tylko z jej stotlecznego statusu, ale tak-
ze z faktu, ze jest to najwieksze miasto w Polsce, w ktérym wielopoziomowe zarzadzanie jest
szczegolnie istotne i uzasadnione. W przypadku mniejszych gmin miejskich, jak i gmin na prawach
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powiatu brak narzuconych uregulowan ustawowych umozliwia — ale i wymusza — ocene przydat-
nosci jednostek pomocniczych.

4. Polska - przepisy o samorzadzie sublokalnym

Powotywanie i funkcjonowanie jednostek pomocniczych w polskich gminach jest uregulowane
przepisami ustawy o samorzadzie gminnym (Ustawa o samorzgdzie gminnym 2019). Co istotne,
wiekszo$¢ spraw dotyczacych takich jednostek zostato powierzonych decyzji gminy, w ktorej funk-
cjonuje lub ma funkcjonowac dana jednostka sublokalna. Gmina rozstrzyga nie tylko o utworzeniu
jednostek i ich granicach, ale takze o ich nazewnictwie (wskazujac cztery tradycyjne nazwy, usta-
wa zostawia samorzadowi gminnemu swobode rozstrzygniecia): ,Gmina moze tworzy¢ jednostki
pomocnicze: sotectwa oraz dzielnice, osiedla i inne. Jednostkg pomocnicza moze by¢ réwniez
potozone na terenie gminy miasto” (tamze, art. 5).

Zgodnie z ustawg utworzenie jednostki pomocniczej wymaga konsultacji z mieszkarncami (cho¢
nie wiazacej), natomiast procedury dotyczgce ewentualnych pozniejszych zmian (zaréwno tych
w zakresie podziatu administracyjnego gminy, jak i nawet znoszenia jednostek pomocniczych) sg
regulowane na poziomie statutu gminy. Warto podkresli¢, ze z przepiséw nie wynika obowigzek
dzielenia gminy na mniejsze jednostki ani zachowania rownomiernosci w tym podziale: mozliwa
jest sytuacja, w ktérej na czesci terytorium gminy funkcjonujg jednostki pomocnicze, podczas gdy
w innych obszarach w ogéle nie ma powotanego samorzadu sublokalnego. W tym kontekscie
nalezy podkresli¢ szczegblne znaczenie rady gminy w projektowaniu struktury samorzadu sublo-
kalnego.

Réwniez do wytgcznej kompetencji rady gminy nalezy ustalanie zakresu dziatania i uprawnien
jednostek pomocniczych: ,ustalanie zakresu dziatania jednostek pomocniczych, zasad przekazy-
wania im sktadnikéw mienia do korzystania oraz zasad przekazywania srodkéw budzetowych na
realizacje zadan przez te jednostki” (tamze, art. 18). Jednostki te nie dysponujg zatem budzetem
ustalonym ustawowo. Wyjatkiem w tym konteksScie jest umocowany ustawowo fundusz sotecki
(Ustawa o funduszu sofeckim 2014), ktory wplywa na pozycje sotectw w spotecznosciach, jak
i w systemie zarzadzania gming. Jest on czasem uznawany za przyktad zaawansowanego zasto-
sowania budzetu obywatelskiego (Sintomer i in. 2013, s. 44) — w przypadku gmin bedacych mia-
stami na prawach powiatu prowadzenie budzetu obywatelskiego ma charakter obowigzkowy, nie
jest jednak zwigzane z wykorzystaniem jednostek pomocniczych.

Jednostki pomocnicze nie majg ustawowo zagwarantowanych zadan — gmina, decydujac
o utworzeniu jednostki pomocniczej, rozstrzyga rowniez o jej charakterze: czy dzielnica lub osiedle
ma zajmowac sie obstuga mieszkancow gminy na swoim obszarze i odcigzac urzad gminy od cze-
Sci zadan czy raczej miec role doradczg i uzupetniajgca; czy ma sie koncentrowa¢ na kwestiach
spotecznych i budowaniu sublokalnej wspélnoty czy raczej wspétodpowiadac¢ za infrastrukture na
objetym jednostka terytorium i zajmowac sie kwestiami zagospodarowania terenu. Taka konstruk-
cja przepisow pozwala na zachowanie duzej swobody i zr6znicowania regut funkcjonowania we-
wnatrzmiejskich struktur w r6znych gminach, zaleznie od ich typu, charakteru i potozenia, pozba-
wia jednak sublokalne spotecznosci gwarancji znaczenia i roli ich samorzadu. Poniewaz ustawy
nie przyznaja jednostkom pomocniczym osobowosci prawnej (Augustyniak 2010, s. 279), pole ich
ewentualnej samodzielnosci jest zdecydowanie ograniczone.

Tradycyjna jednostkg pomocnicza na terenach wiejskich jest sofectwo. Nazwa ta czasami
bywa stosowana w miastach, np. w Suwatkach w wojewodztwie podlaskim (Gmina Suwatki), cho¢
Naczelny Sgad Administracyjny rozstrzygnat w 2014 r., ze takie rozwigzanie musi pozostawac zgod-
ne z wyktadnig celowosciowa, historyczng i systemowa, a zatem musi dotyczy¢ obszaru spetnia-
jacego co najmniej jedno z nastepujgcych kryteriow: wczesniej funkcjonowato na nim sotectwo,
wystepuja na nim obszary rolne lub prowadzi sie ustugi rolnicze, wystepuje zabudowa letniskowa
i rozwija sie turystyka, nie wystepuje zwarta zabudowa miejska (Wyrok NSA). Ustawa o samorza-
dzie gminnym reguluje, ze organem uchwatodawczym w sotectwie powinno by¢ zebranie wiejskie,
zas organem wykonawczym — soltys, wspierany przez rade sotecka.

Wedtug danych Gléwnego Urzedu Statystycznego liczba soltyséw w Polsce w okresie 2009—
2016 w zasadzie nie ulegata zmianie, mieszczac sie w granicach miedzy 40 300 a 40 600 (Bank
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Danych Lokalnych). Swiadczy to o duzej zywotnosci tej instytucji w $rodowiskach wiejskich.
Rowniez badania naukowe wskazuja, ze soltys w polskich gminach wiejskich to osoba, ktéra moze
odgrywac znaczaca role lidera spotecznosci (Mazurkiewicz 2018). Pozycje sotectwa wzmacnia
takze fundusz sotecki. Z drugiej jednak strony nie mozna pomina¢ identyfikowanych przez badaczy
stabosci tej instytucji, przede wszystkim w kontekscie zaangazowania mieszkancow: bardzo niska
partycypacja obywateli w zebraniach wiejskich i wyborach sottyséw podwaza legitymacje oséb
petnigcych te funkcje (Ptak 2016, s. 224).

Podobne problemy podnoszone sg takze w kontekscie jednostek pomocniczych w miastach,
cho¢ warunki ich funkcjonowania sa odmienne. W gminach miejskich dostep do ustug na pozio-
mie gminnym jest tatwiejszy, silniejsza jest identyfikacja mieszkancéw z miastem jako catoscia,
a mniejsza — z jego czesciami. Podobnie jak w przypadku sotectw, ustawodawca zdefiniowalt, iz
w dzielnicy lub osiedlu funkcje wykonawcza ma petni¢ zarzad, zas uchwatodawczg — rada, ktérg
w przypadku osiedla statut nadany przez rade gminy moze zastgpi¢ zebraniem mieszkancéw. By¢
moze ta r6znica wynika z faktu, ze dzielnica jest jednostkg wieksza niz osiedle, w ktérej przypadku
organizacja zebrania mogtaby by¢ nieefektywna lub wrecz niemozliwa.

Tworzenie jednostek pomocniczych to czeste rozwigzanie — takich jednostek nie utworzono
jedynie w dwoch sposrdd osiemnastu miast wojewddzkich, cho¢ nie wszystkie pozostate sg w ca-
losci pokryte siecig jednostek pomocniczych, np. w gminie Kielce w ogdle nie powotano jedno-
stek pomocniczych, a na terenie Zielonej Gory utworzono jedng dzielnice obejmujgcg znaczng
czes$d, ale nie caly obszar miasta. W przeciwienstwie do terenéw wiejskich nazewnictwo jednostek
pomocniczych na terenie gmin miejskich jest bardziej zr6znicowane: cho¢ najbardziej popularne
nazwy to osiedle i dzielnica, stosowane sg tez inne nazwy, a poniewaz uregulowania ustawowe
odnoszg sie do osiedli i dzielnic, w innych przypadkach gminy majg takze swobode w ksztattowaniu
struktury wewnetrznej i np. w torunskich okregach nie powotuje sie osobnego zarzadu, a organem
wykonawczym jest przewodniczacy rady okregu.

O stabosci sublokalnego samorzadu Swiadczy tez fakt, ze nie we wszystkich utworzonych jed-
nostkach udaje sie powota¢ organy jednostki, np. w Toruniu powotano 54% rad okregéw, w pozo-
statych albo nie zgtosita sie wystarczajgca liczba kandydatéw, albo nie udato sie zebra¢ quorum
na zebraniu wyborczym mieszkancow, réwniez w Olsztynie powotano rady w 22 z 23 osiedli. Do
pesymistycznych wnioskéw doszli tez autorzy badania jednostek pomocniczych gmin miejskich,
ktérego wyniki zostaty opublikowane w 2013 r. (Swianiewicz i in. 2013). W konkluzji publikacji
autorzy stwierdzili: ,Mieszkancy nie interesujg sie dziatalnoscig rad osiedli, bo sg one pozbawione
kompetencji i nie majg wptywu na sprawy zycia codziennego. A sugestie zwiekszenia uprawnien
jednostek pomocniczych zbijane sg argumentem o ich stabym zakorzenieniu w spotecznosciach
osiedlowych” (tamze, s. 212). Wniosek ten, oparty na szerokim badaniu empirycznym, wynika
z przekonania, iz jednostki pomocnicze w omawianych w tej publikacji miastach nie petnity zadnej
istotnej funkcji jako posrednicy miedzy miastami a spotecznoscig ani jako organizatorzy sublokal-
nego zycia spotecznego.

5. Materiat i metody

Celem niniejszej pracy jest prezentacja aktywnosci podejmowanej przez istniejgce jednost-
ki pomocnicze w jednym z najwiekszych miast, we Wroctawiu — osiedla w kontekscie zalozen
statutowych, a przede wszystkim wtasnego wizerunku przedstawicieli samorzadu osiedlowego.
Poniewaz w miescie powotano calg sie¢ jednostek pomocniczych, ktére mogtyby przyczynic sie do
dalszej decentralizacji i bardziej efektywnego zarzgdzania dostarczaniem ustug publicznych i inny-
mi zadaniami na poziomie miejskim, podjeto prébe zbadania, jaka realnie petniag one funkcje i czy
faktycznie przyczyniajg sie do sprawniejszej realizacji zadan samorzadu. W szerszym kontekscie
polskim istotne wydaje sie rozwazenie przydatnosci takich jednostek pomocniczych w odniesieniu
do réznych typéw gmin i roznych rodzajoéw ich dziatan. Dlatego celem badania omawianego w ar-
tykule byto zidentyfikowanie formalnych uprawnien i faktycznych dziatan jednostek sublokalnych
na przyktadzie Wroctawia, a takze ich postrzegania przez dziataczy. W ten sposob badanie jest
przyczynkiem do dalszych rozwazan, czy jednostki pomocnicze moga by¢ faktycznie potrzebne
w zarzadzaniu miastami wojewddzkimi w Polsce, uwzgledniajac rézne obszary Swiadczenia ustug
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publicznych, w kontekscie komunikacji miedzy mieszkancami a wkadzami miejskimi lub w odnie-
sieniu do budowania wspdlnoty.

Artykut prezentuje czesciowe wyniki badan samorzadu osiedlowego na terenie gminy miejskiej
Wroctaw. Badanie, przeprowadzone w okresie od 10.2018 do 10.2019, polegato na wywiadach
czesciowo ustrukturyzowanych z przedstawicielami osiedli. Wywiady byty nagrywane za zgoda
rozmowcow. Sposrod 48 jednostek pomocniczych dziatajgcych we Wroctawiu badanie objeto 36
osiedli (75%), zréznicowanych pod wzgledem potozenia (zarbwno w poszczegolnych czesciach
miasta, jak i w stosunku do centrum miasta), zabudowy (osiedla z zabudowa wielorodzinng, wil-
lowg, mieszang), populacji (osiedla o starej zabudowie i takie, na ktérych powstajg duze, nowe
obszary mieszkalne), a takze wielkosci terytorium i populacji. W wiekszosci osiedli rozméwca-
mi byli przewodniczacy zarzadéw osiedli, w czesci przewodniczacy rad osiedli, w niektorych zas
— wspolnie przewodniczacy tych dwoch organéw jednostki. Jedna rade reprezentowat zastepca
przewodniczgcego. W czesci przypadkow oprocz gibwnego rozméwcey w wywiadzie wzieli udziat
takze inni radni. Decyzja o wyborze przedstawiciela do wywiadu nalezata do samego samorzgdu
sublokalnego i zalezata przede wszystkim od podziatu pracy miedzy cztonkami rady i zarzadu, jak
i od mozliwosci czasowych poszczegdlnych radnych. Dzieki temu udzielenia wywiadu podejmowa-
ly sie osoby aktywnie zaangazowane w dziatalnos¢ osiedli, ktére chciaty poswieci¢ czas na rozmo-
we na ten temat, a w konsekwencji zorientowane w dziatalnosci danej rady. Relacje przedstawicieli
samorzadu osiedlowego zostaty zestawione z obowigzkowymi raportami sktadanymi przez osiedla
w Urzedzie Miasta Wroctawia.

6. Wroctaw - statut jednostek sublokalnych

We Wroctawiu powotano 48 osiedli jako jednostki pomocnicze gminy (BIP UM Wroctaw).
Oznaczato, ze $rednio na osiedle przypada 13 300 zameldowanych mieszkarncéw, w praktyce jed-
nak najmniejsze osiedle liczyto w 2017 roku mniej niz 500 zameldowanych mieszkancow, zas naj-
wieksze — prawie 35 000 (tamze). Ponad potowa osiedli ma mniej niz 10 000 mieszkancow, a trzy
osiedla zamieszkuje ponad 30 000 osGb. Oznacza to, ze osiedla sg bardzo zréznicowane pod
wzgledem populacji, a nalezy zaznaczy¢, ze statuty osiedli sg jednolite dla wszystkich jednostek
i nie przewidziano zadnej odmiennosci w zakresie obowigzkdw, uprawnien i kompetencji samorza-
du, a zréznicowanie znajduje odzwierciedlenie w przyznawanej dotacji na dziatalno$¢. Waznym
elementem w ocenie ludnosci osiedli jest takze fakt, ze dane przedstawiane przez Urzad Miasta
Wroctawia to liczby oficjalne, dotyczace sumy oséb zameldowanych na pobyt staly i czasowy. Poza
ta statystykg znajduja sie liczni mieszkancy niezameldowani, zaréwno osoby mieszkajgce stale we
Wroctawiu, ktére nie dokonujg meldunku, jak tez studenci i pracownicy sezonowi, ktorzy mieszkaja
w miescie jedynie przez czes¢ roku. Te grupy nie sg roztozone réwnomiernie w osiedlach i dlate-
go w niektorych przypadkach dysproporcja miedzy populacjg a przyznanymi na nig srodkami jest
szczegolnie duza (np. w jednym z peryferyjnych osiedli przewodniczgca rady szacuje faktyczna
populacje jako trzykrotnie wiekszg niz dane oficjalne).

Rada Miasta Wroctawia uchwalita 48 identycznych statutow osiedli. Organami kazdego osiedla
sg rada wybierana w wyborach powszechnych oraz zarzad powotywany przez rade sposrod jej
sktadu. Przewodniczacy zarzgdu posiada wytgczng kompetencje reprezentowania osiedla wobec
organow i jednostek organizacyjnych miasta oraz przekazywania podjetych uchwat wtasciwej jed-
nostce urzedu miasta (obecnie jest to Wroctawskie Centrum Rozwoju Spotecznego). W konse-
kwenciji rola przewodniczgcego rady jest ograniczona do zwolywania i prowadzenia obrad.

Zgodnie ze statutem osiedla ,realizujg zadania Miasta na swoim obszarze w zakresie okreslo-
nym niniejszym Statutem oraz przekazane uchwatami Rady Miejskiej i zarzgdzeniami Prezydenta”,
jednak szczegotowy zakres kompetenciji w par. 6 wymienia takie obowiazki, jak: ,wspieranie i in-
spirowanie dziatania o znaczeniu lokalnym”, ,dziatanie na rzecz rozwoju samorzadnosci lokalnej”,
wspotdziatanie z innymi jednostkami miasta, sktadanie wnioskéw w sprawach waznych dla osiedla,
a takze wydawanie opinii w szerokim zakresie spraw dotyczgcych osiedli (m.in. zmiany granic
osiedli, placowek edukacyjnych, sportowych, polityki Srodowiskowej, a takze koncesji na sprzedaz
alkoholu) (Uchwata Nr X1X/391/15 Rady Miejskiej Wroctawia). W praktyce zatem, cho¢ statut za-
checa samorzad osiedlowy do wyrazania stanowisk sublokalnej wspdlnoty, nie daje mu zadnych



100 Malgorzata Madej

praktycznych narzedzi wplywania na to, czy podejmowane przez miasto dziatania sg zgodne z tym
stanowiskiem. Cho¢ w czesci przypadkéw urzgd miejski jest zobowigzany zwrdécic sie o opinie sa-
morzadu osiedlowego, nigdy nie jest to opinia wigzgca.

7. Wroctaw - dziatalnosé jednostek sublokalnych

Wobec znikomych kompetencji statutowych wiekszo$¢ respondentéw podkreslata, ze samo-
rzad osiedlowy nie odgrywa we Wroctawiu istotnej roli, a jego dziatalnos¢ jest ograniczona do
inicjowania dziatan na rzecz budowania wspdlnoty osiedlowej oraz do artykutowania interesow
mieszkancéw, cho¢ bez mozliwosci wymuszenia okreslonej polityki na wtadzach ogdlnomiejskich.

Dziatania o charakterze community building przejawialy sie przede wszystkim w organizacji fe-
stynéw lub piknikdw osiedlowych (w raportach za 2018 r. takie wydarzenia zadeklarowato 38, czyli
79% osiedli). Z przeprowadzonych wywiadéw wynika, ze okres$lenie ,festyn osiedlowy” byto dos¢
jednolicie interpretowane przez przedstawicieli samorzadu osiedlowego — wszyscy respondenci
opisywali to przedsiewziecie jako otwarte plenerowe wydarzenie przeprowadzane na publicznie
dostepnym terenie w obrebie osiedla (w jednym przypadku — w obrebie sasiedniego osiedla),
obejmujace poczestunek (czasem dostarczany przez firmy lokalne, czasem przez mieszkancow,
a najczesciej jedno i drugie), czesc¢ kulturalng (z reguty koncert muzyczny) i atrakcje dla réznych
grup mieszkancéw (cho¢ przede wszystkim dzieci). Wyjatkiem byto osiedle, na ktérym wydarzenie
plenerowe miato forme osiedlowej potancéwki, nawigzujacej do tradycji tej okolicy sprzed drugiej
wojny Swiatowe;.

Bardzo czesto samorzad sublokalny organizowat takze wydarzenia okreslane jako osiedlowe
mikotajki (37 osiedli, czyli 77%) oraz osiedlowa wigilia (33 osiedla, czyli 69%), one jednak byty
bardziej zr6znicowane. Pierwszym kryterium byt gtowny cel imprez: w niektérych przypadkach
byly to wydarzenia o charakterze charytatywnym (np. poczestunek dla ubogich i samotnych albo
paczki dla rodzin w najciezszej sytuacji finansowej, identyfikowanych we wspétpracy z lokalnymi
organizacjami pozarzgdowymi i/lub o$rodkiem pomocy spotecznej), ale w innych osiedlach celem
takich imprez byta zdecydowanie integracja sublokalnej spotecznosci (np. wspoélne Spiewanie ko-
led). Kolejnym kryterium réznicujacym imprezy zwigzane z Bozym Narodzeniem byt dob6r grup
docelowych (cze$¢ adresowana do dzieci, a czes¢ do senioréw). Zwraca uwage, ze tylko dwa
osiedla (4%) zgtosity w raportach organizacje dziatan zwigzanych z Wielkanoca. Pojawiajg sie tak-
ze inne ,uroczystosci”, ktérych obchody osiedla organizujg dla mieszkancéw: dozynki (1 osiedle,
2%), dzieh babci i dziadka (3 osiedla, 6%), dzien dziecka (2 osiedla, 4%). Sa tez organizowane
inne imprezy kulturalne (5 osiedli, 10%), a takze sportowe (13 osiedli, 27%).

Community building ma — w przekonaniu respondentow-przedstawicieli zarzgdow osiedli — tym
istotniejsze znaczenie, ze w wiekszosci wroctawskich osiedli dziatacze obserwujg znaczne zmiany.
Pierwsza z nich to budowa nowych budynkéw wielorodzinnych, czesto bardzo duzych komplek-
sow, ktore istotnie lub nawet catkowicie zmieniaja charakter osiedla. Nowi mieszkancy nie czuja sie
(lub — jeszcze nie czuja sie) zwigzani z osiedlem, w ktorym zamieszkujg, rzadko nawigzujg kontakt
Zz samorzadem, a nawet z sgsiadami, zwtaszcza tymi ze starszych zabudowan. Bariera miedzy
~Starymi” a ,nowymi” mieszkaricami byta czesto podnoszona jako wyzwanie, ale takze przyczyna,
dla ktérej spotkania i festyny sg w opinii osiedlowych dziataczy bardzo wazne. Szczegolnie, ze od
2015 r. réwnolegle pojawita sie druga fala nowych mieszkahcéw — migrantéw z Ukrainy.

Inna sfera dziatalnosci obejmuje state dziatania na rzecz spotecznosci lub wybranych kate-
gorii cztonkdéw spotecznosci. Wiekszos¢ z nich adresowana jest do senioréw (przede wszystkim
kluby seniora zgtaszane przez 24 osiedla z 48, czyli 50%, takze chory osiedlowe w 9, czyli 19%).
Z wywiadow wynika takze, ze zglaszane przez 10 osiedli (21%) wycieczki w wiekszosci przezna-
czone byly wiasnie dla seniorow. W 8 osiedlach (17%) samorzad sublokalny zgtaszat organizacje
warsztatéw, zas w 4 (8%) — prowadzenie swietlicy osiedlowej. Tylko jedno osiedle (2%) podato, ze
zorganizowato warsztaty dla oséb bezrobotnych.

Nalezy podkresli¢, ze w znacznej mierze mozliwosci organizacji zaje¢ dla mieszkancow sg wa-
runkowane dostepnoscig lokalu dla samorzgdu osiedlowego. Szczegdlnie te osiedla, na ktérych
zlokalizowane sg tzw. centra aktywnosci lokalnej, dysponujg przestrzenig, w ktérej moga orga-
nizowac spotkania lub regularne zajecia. Na obszarach, gdzie takiej przestrzeni nie ma, pojawia
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sie konieczno$¢ ograniczania dziatalnosci (np. cytowana przez przedstawiciela jednego z osiedli
koniecznos¢ odmowy przyjmowania nowych cztonkéw do klubu seniora ze wzgledu na zachowanie
warunkow bezpieczenstwa w lokalu, w ktérym organizowane sg spotkania; informacje o ogranicza-
niu liczebnosci, zréznicowania i czestotliwosci zaje€) albo potrzeba nawigzania kontaktéw i wspot-
pracy z innymi instytucjami dziatajgcymi na terenie osiedla. Warto zaznaczy¢, ze w wiekszosci
przypadkéw sa to instytucje (np. szkoly), duzo rzadziej organizacje pozarzadowe. Poniewaz wspot-
praca z NGO ma z reguty charakter wymiany (np. samorzad sublokalny wspiera organizacje w po-
zyskiwaniu sponsorow i darczyncéw, a organizacja przygotowuje i prowadzi zajecia w osiedlowym
klubie seniora czy Swietlicy), pomieszczenia w CAL umozliwiajg szeroko zakrojong wspotprace
i pozwalajg na rozbudowe aktywnosci nie tylko samego samorzadu osiedlowego, ale takze wspot-
dziatajacych z nim formalnych organizacji lub niesformalizowanych grup w obrebie spotecznosci.

Niewielki odsetek sublokalnych samorzadéw Wroctawia zgtaszat takze dziatania z zakresu eko-
logii i ochrony Srodowiska. Na jednym osiedlu (2%) zorganizowano akcje antysmogowa, na dwdéch
(4%) — akcje sadzenia roslin, a na trzech (6%) — sprzatanie terenu osiedla. Wydaje sie, ze ten
obszar jest w znacznej mierze zaniedbany przez samorzad osiedlowy, cho¢ w wywiadach prze-
wodniczgcy zarzadow sygnalizowali, ze jednym z najwazniejszych zagadnien w ich aktywnosci jest
lobbowanie we wladzach miasta za zwiekszeniem terenéw zielonych na osiedlu.

Wigze sie to juz raczej z druga sferg aktywnosci samorzadéw osiedlowych. Cho¢ nie wskazuja
tego w oficjalnych sprawozdaniach, w wywiadach wszyscy badani przedstawiciele samorzadu sub-
lokalnego we Wroctawiu podkreslali, ze poswiecajg czas i sity, aby komunikowa¢ wiadzom gminy
problemy sygnalizowane przez mieszkancow. Problemy te dotycza przede wszystkim trzech sfer:
terendw zielonych i rekreacyjnych, infrastruktury drogowej i komunikacji zbiorowej oraz placéwek
o$wiatowych. Intensywnosc¢ tych problemoéw jest zréznicowana, wiecej trudnosci sygnalizujg dzia-
tacze osiedli peryferyjnych niz centralnych oraz osiedli na pétnocy i zachodzie miasta niz w czesci
wschodniej i potudniowej, jednakze kazdy z respondentow wskazywat na problemy w tych obsza-
rach. Ta dziatalnos¢ ma odmienny charakter niz community building — jej zasadniczg trescig jest
lobbowanie na rzecz inwestycji niezbednych na osiedlu wsrdd przedstawicieli wkadz miasta, przede
wszystkim w bezposrednim kontakcie z prezydentem miasta, ale takze wsréd radnych miejskich.
Ta sfera aktywnosci jest jednak czesto obszarem frustracji dziataczy osiedlowych, wskazywana
jako ,najwieksza porazka” samorzadu sublokalnego.

Zarowno charakterystyka podejmowanej dziatalnosci, jak i przebieg samych wywiadéw uwi-
docznity zaangazowanie czlonkow rad osiedli, ich znajomo$¢ sublokalnych realiow i zaintereso-
wanie spofecznoscia. Wskazuje to, ze mocng strong wroctawskiego samorzadu osiedlowego sg
ludzie — sublokalni, zaangazowani dziatacze i spotecznicy. Nalezy podkresli¢, ze system opiera sie
w zasadzie na pracy spotecznej. Nieliczne rady zatrudniajg pracownikéw na state, a sami cztonko-
wie zarzadow, rzadziej rad otrzymuja jedynie diety, ktérych kwoty, w relacji dziataczy, nie zawsze
pokrywajg koszty poniesione m.in. na przejazdy, rozmowy telefoniczne i podobne niezbedne dzia-
tania. Mimo to zaangazowanie dziataczy, cho¢ nierbwnomierne w osiedlach, jest bardzo duze.
W niektérych przypadkach w radach funkcjonujg i dziatajg te same osoby od kilkunastu lub nawet
ponad dwudziestu lat, wnoszac doswiadczenie i ogromng znajomo$¢ sublokalnej specyfiki, ale
jednoczes$nie, zwtaszcza po wyborach w 2017 r., do rad dotaczyto wielu mtodszych dziataczy. Cho¢
odmienne oczekiwania i plany tych dwoch grup bywajg zrédtem konfliktu w czesci rad, przedsta-
wiciele osiedli wskazywali tez, ze wyszukiwanie wspoélnych rozwigzan i wypracowywanie kompro-
miséw miedzy réznymi wizjami osiedlowej dziatalnosci stajg sie czesto zrodtem nowych pomystow
i waznych inspiracji. Radni, ktorzy zetkneli sie z takim konfliktem i zdotali go przezwyciezy¢, byli
szczegolnie zadowoleni z takiej wspétpracy roznych pokolen aktywistow.

Z zaangazowaniem spotecznikdéw wigze sie znajomos¢ osiedli przez dziataczy i ich znaczna
Swiadomos¢ na temat probleméw, z ktérymi borykaja sie mieszkancy. Sami cztonkowie rad osiedli
deklaruja, ze jako mieszkancy poznaja z bliska swojg okolice i dzieki wkasnemu doswiadczeniu oraz
kontaktom z sgsiadami majg mozliwo$¢ zbierania i przekazywania informacji wladzom miejskim,
ale takze moga pewne kategorie potrzeb zaspokaja¢ (np. poprzez organizacje dziatan na rzecz
0s6b starszych lub dziatalnosci charytatywnej). Znajduje to potwierdzenie w sposobie, w jaki oma-
wiajg sprawy osiedla, jakie wskazujg osiagniecia i wyzwania dla swoich jednostek sublokalnych.
Ta wiedza daje szanse na bardziej efektywne dziatanie w skali sublokalnej i lepiej dopasowane
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rozwigzania do problemoéw mieszkancéw, ma rowniez duzy potencjat przydatnosci dla wkadz miej-
skich w kontekscie identyfikowania mapy potrzeb.

Duza zaletg jest takze sie¢ wspotpracy rad osiedli z r6znorodnymi instytucjami (np. osrodkami
pomocy spotecznej, policja, straza miejska, szkotami, przedszkolami) i organizacjami (zwtaszcza
pozarzadowymi). Wszyscy respondenci deklarowali taka wspoétprace, wszyscy takze (poza jed-
nym) deklarowali dobrg wspotprace z osiedlami osciennymi. Warto podkresli¢, ze szczegolnie te
rady, ktore dysponuja lokalami (zwlaszcza centrami aktywnosci lokalnej), moga stanowi¢ osrodki
budowania sieci relacji na poziomie niewielkich spotecznosci, zarowno w kontekscie zaspokaja-
nia potrzeb, jak i stylu zycia. Wskazuje to mozliwy kierunek dalszego rozwoju i inwestycji w tym
zakresie.

Podsumowujac dziatalno$¢ jednostek pomocniczych Wroctawia, mozna podkresli¢ wyjatkowo
rozbudowang aktywnos$¢ rad na rzecz budowania sublokalnych spotecznosci. Cze$¢ rad wska-
zywata wlasnie te dziedzine jako zrodio najwazniejszych wyzwan (zwtaszcza odnoszacych sie
do integrowania spotecznosci zamieszkujgcej osiedle od wielu lat z nowymi mieszkancami lub
grupami migrantéw) badz tez z drugiej strony — obszar kluczowych sukceséw (przedstawicielka
jednej z rad peryferyjnych za najwiekszy sukces uznata ,zatagodzenie konfliktu miedzy «starg»
a «nowg» czescig osiedla”). Wiekszosc¢ rad skutecznie kreuje przestrzen do aktywnosci dla star-
szych mieszkancéw. Nie mozna jednakze lekcewazy¢ faktu, ze istotnym problemem w aktywnosci
rad osiedli na rzecz budowania sublokalnych spotecznosci jest staba wspétpraca z mieszkarncami.
Frekwencja w wyborach do rad osiedli wyniosta w 2017 r. 6%, co stanowito istotny wzrost w po-
réwnaniu z udziatem 3,9% zameldowanych obywateli miasta w wyborach do rad osiedli w 2013 r.
(Wyniki wyboréw do Rad Osiedli 2017). Warto dodac, ze do wzrostu frekwencji przyczynity sie nie
tylko dziatania samych rad, ale takze szeroko zakrojona miejska kampania informacyjna zacheca-
jaca do oddania gtoséw w wyborach (Temat Tygodnia...). Wniosek o bardzo niskiej wiedzy oby-
wateli na temat sublokalnych rad, a czesto nawet o braku wiedzy o nich, potwierdzili respondenci,
z ktorych wiekszos¢ stwierdzita, ze zaangazowanie mieszkancow w zycie osiedla jest znikome.
Mimo sukcesoéw frekwencyjnych na osiedlowych festynach w czasie dyzuréw do radnych zgtaszajg
sie nieliczne osoby, ktore zgtaszajg skargi i wnioski. Mieszkarncy w zasadzie nie wystepujg do rad
osiedli z wiasnymi inicjatywami. Swiadczy to o tym, ze rady osiedli s bardziej postrzegane jako
centra aktywnosci i dziatalnosci spotecznej, nie za$ jako jednostki samorzadowe, a mieszkancy
w znikomym stopniu sygnalizujg zapotrzebowanie na zmiane tej roli.

W przekonaniu respondentow niewiedza mieszkancow na temat systemu osiedli wynika cze-
Sciowo z bardzo ograniczonych kompetencji przystugujgcych radom. Jak podkreslali, obywatele
zainteresujg sie radami osiedli, kiedy zobaczg ich praktyczny wptyw na wyglad i infrastrukture
osiedla oraz na jakos¢ zycia na nim. Dopéki w Swiadomosci mieszkarncow rada funkcjonuje jedynie
jako organizator osiedlowego festynu, zainteresowanie mieszkancéw tym szczeblem organizacji
terytorialnej panstwa pozostanie znikome. Z punktu widzenia mieszkancow rada, ktéra nie funk-
cjonuje jako filia urzedu (nie mozna zatatwi¢ na osiedlu spraw urzedowych, np. odbioru dowodu
osobistego), nie ma funkcji decyzyjnej (np. nie odgrywa roli w konkursach na dyrektora miejscowej
szkoly, nie ustala planu inwestycyjnego, nie moze zatrzymac, przyspieszy¢ ani spowolni¢ podje-
tych juz inwestycji) ani nie dysponuje srodkami finansowymi (nie moze np. podja¢ decyzji o remon-
cie placu zabaw lub rewitalizacji skwerku), nie jest istotnym adresatem dla potrzeb lub probleméw
sublokalnej spotecznosci. Respondenci podkreslali, ze jedynie po zwiekszeniu kompetencji osiedli
mozliwa bedzie zmiana postaw obywateli. Z drugiej strony pojawialy sie takze obawy, ze obecny
sktad radnych, w zasadzie spotecznikowski, nie podota poszerzonym zadaniom, zwtaszcza np.
planowaniu inwestycji, ktére wymaga specjalistycznych kompetencji. Nalezy zatem uwzglednic py-
tanie, czy nadawanie licznym jednostkom pomocniczym szerszych kompetencji nie powodowatoby
nadmiernych kosztow w stosunku do korzysci, a jednoczesnie czy nie zagrazatoby obecnemu,
spotecznikowskiemu charakterowi i dorobkowi tych jednostek.

W tym kontek$cie dla potencjalnych reform systemu zarzgdzania osiedlami we Wroctawiu Kklu-
czowe znaczenie ma formalna pozycja osiedli. Statuty osiedli definiujg kompetencije jedynie do-
radcze i opiniodawcze, uzupetnione inicjowaniem dziatan na osiedlu. Ponadto w strukturze urzedu
miasta rady osiedli sg powigzane z Wroctawskim Centrum Rozwoju Spotecznego, co takze sytuuje
je w kontekscie wydarzen i dziatalnosci spotecznej. Choc¢ rady majg mozliwos$c inicjowania dziatan
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porzadkowych (np. informujg jednostki gminy o koniecznosci naprawy oswietlenia drég lub za-
bezpieczenia drzew), a nawet inwestycyjnych (inicjujg np. zmiany w organizacji ruchu, tworzenie
nowych przejsc¢ dla pieszych lub ograniczenie predkosci), ale ich faktyczny wplyw na polityke wtadz
miasta jest ograniczony. Jednoczesnie wybor rad w postaci powszechnych wyboréw, w ktérych
uczestniczy znikomy odsetek uprawnionych, powoduje pewna niespéjnosé w postrzeganiu osiedli
—cho¢ czes¢ dziataczy podkreslata swoja przedstawicielska legitymacje, wielu wskazywato, ze ich
mandat jest zbyt staby, aby mogli odgrywac realng role w zarzgadzaniu miastem.

Podsumowujgc — za najwiekszg wade wroctawskiego systemu zarzadzania sublokalnego na-
lezy uznac brak jednoznacznej wizji, jaka role powinien odgrywaé¢ samorzad osiedlowy, zaréwno
wobec mieszkancéw, jak i wkadz miejskich. Takiej wizji nie majg rady osiedli, nie prezentuje jej ani
nie wdraza roéwniez miasto Wroctaw. Wybory do rad osiedli nie okazaty sie w tym kontekscie efek-
tywnym mechanizmem konsultacyjnym. Zaréwno zgodnie z przepisami, jak i w praktyce rady sag
aktywne na bardzo wielu i bardzo zréznicowanych polach, jednak na zadnym z nich nie dysponujg
efektywnymi narzedziami, ktére uczynityby z nich istotnego aktora w systemie rzadzenia miastem
i pozwolityby miastu wykorzystac¢ rady do sprawniejszego zarzgdzania Wroctawiem.

8. WniosKki

W marcu 2019 r. Prezydent Miasta Wroctawia Jacek Sutryk powotat specjalny zespét ds. refor-
my ustroju samorzgdowych jednostek pomocniczych we Wroctawiu, ktérego zadania zdefiniowa-
no nastepujgco: ,1) opracowanie zasad zdecentralizowanego decydowania o realizacji inwesty-
cji o istothym znaczeniu dla jednostek pomocniczych; 2) przygotowanie zatozernn nowego ustroju
samorzgdowych jednostek pomocniczych oraz projektéw aktéw normatywnych w tym zakresie”
(Zarzadzenie Prezydenta Wroctawia 2019). W zespole zasiadajg przedstawiciele prezydenta, rady
miasta oraz rad osiedli. Kolejnos¢ wymienienia zadan zespotu w cytowanym zarzadzeniu nasuwa
pewne watpliwosci, zwtaszcza ze réwniez w praktyce pierwszym krokiem w ramach reformy byto
wypracowanie systemu ,funduszu osiedlowego”, ktéry ma umozliwi¢ udziat samorzgadu sublokal-
nego w planowaniu inwestycji w miescie (oczywiscie na poziomie osiedlowym). By¢ moze jednak
w toku dalszych prac uda sie wypracowac odpowiedz takze na drugie zagadnienie.

Uwaza sie, ze decentralizacja ma znaczacy, pozytywny wptyw na efektywnos¢ zarzadzania.
W Polsce proces ten wdrozono po 1989 r. w istotnym zakresie, nie tylko kreujgc jednostki samorzg-
du terytorialnego, ale przede wszystkim oddajgc im szerokie pole kompetencji. Jednostki pomoc-
nicze samorzadu moga postuzy¢ do dalszej decentralizacji proceséw rzadzenia, a jednoczesnie
utatwi¢ pewng dywersyfikacje — w tej chwili na poziomie gmin nie funkcjonujg w Polsce rézne typy
jednostek (cho¢ takie zréznicowanie wystepuje na poziomie powiatow: najwieksze metropolie pet-
nig funkcje powiatow grodzkich). Samodzielno$¢ gmin w ustalaniu ksztattu i kompetencji jednostek
pomocniczych moze okazac sie bardzo cennym zasobem, zwtaszcza ze zakres kompetenciji, kto-
rych przekazanie na poziom sublokalny moze by¢ efektywne, jest istotnie uzalezniony od wielkosci
i charakteru metropolii. W uzasadnionych przypadkach mogg one odgrywac role ,fili” urzedu miej-
skiego, czasem natomiast ich potencjalna przydatno$¢ ogranicza sie do innych obszaréw. Jednym
z takich obszaréw moze by¢ komunikacja — zbieranie informacji od mieszkarncéw i konsultowanie
propozycji wtadz miejskich.

Obecnie we Wroctawiu nie ma koncepcji wykorzystania wszystkich lub czesci tych mozliwo-
Sci, a rady osiedli traktowane sg raczej jako szczegolny rodzaj organizacji spotecznikowskich. Ich
skutecznos¢ w realizacji ich wtasnych celow w znacznej mierze jest uzalezniona od kontaktow
z wladzami miasta i postawy najwazniejszych urzednikéw, przede wszystkim prezydenta. Wszyscy
respondenci zgodnie podkreslali korzystny wptyw prezydenta Jacka Sutryka (ktéry objat urzad po
wyborach w 2018 r.) i jego osobiste zainteresowanie wspotpraca z osiedlami, jednakze takie de-
klaracje wskazujg na istotne uzaleznienie mozliwosci dziatania samorzadu sublokalnego od woli
wiadz ogoélnomiejskich z jednej strony, z drugiej za$ od tego, czy przedstawiciele rady i zarzadu
osiedla bedg w stanie nawigza¢ kontakt z wikadzami miasta i komunikowac im swoje potrzeby.
Zaréwno wywiady, jak i praktyczne efekty dziatalnosci osiedli potwierdzaja silng zaleznos¢ miedzy
aktywnoscia i kompetencjami (m.in. spotecznymi lub w zakresie pisania wnioskow o dofinansowa-
nie) a skutecznoscig dziatalnosci rady. Pomimo préb wyréwnywania nieréwnosci podejmowanych
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przez pracownikow urzedu miejskiego, np. poprzez kontaktowanie sie z mniej skutecznymi radami
osiedli i informowanie o mozliwosci dziatania lub dofinansowania, widoczne jest, ze osiedla, kt6-
rych mieszkancy dysponujg wyzszym kapitatem spotecznym, potrafig wypracowac wiecej narzedzi
bezposredniego lub posredniego dotarcia do wtadz miejskich i bardziej efektywnego przedstawie-
nia potrzeb swojej spotecznosci sublokalnej. Inne rady ograniczaja swojg dziatalno$¢ do pola sa-
mego osiedla, uznajac, ze nie majg wptywu na polityke wiadz miejskich, a jeszcze inne podejmujg
znikomag dziatalnos¢.

W obecnej formie rady osiedli we Wroctawiu nie petnig realnie funkcji samorzadu na poziomie
osiedli, a stuzg jako osrodki, ktore realizujg i organizujg aktywnos¢ spoteczng, wspomagajg wy-
brane potrzebujace grupy mieszkancéw lub dziatajg na rzecz budowy sublokalnych spoteczno-
Sci. Ze wzgledu na nieznaczne zainteresowanie mieszkancow samorzadem osiedlowym do tej
pory nie odgrywaja takze znaczacej roli w procesie komunikacji wkadz miasta z mieszkancami.
Jednoczesnie pochodzenie rad osiedli z wyboréw nie odpowiada ani poziomowi uprawnien jedno-
stek pomocniczych, ani ich obecnej dziatalnosci.

W tej sytuacji konieczne jest okreslenie miejsca i roli rad osiedli w strategii miasta, a podstawg
strategicznych decyzji powinna by¢ ocena potrzeb i mozliwosci miasta, jesli chodzi o wykorzystanie
systemu osiedli, aby usprawni¢ procesy dostarczania ustug publicznych i zarzagdzania miastem.
Jednoczesnie nalezy uwzgledni¢ koszty wynikajgce z ewentualnej profesjonalizacji jednostek po-
mocniczych — zaréwno finansowe, jak i zwigzane ze zmiang wczesniejszego profilu ich dziatalno-
Sci, ktory ilustrujg wyniki omoéwione w artykule. Dotychczasowe dziatania wielu rad stanowig cen-
ne osiggniecie, wazne zatem, aby przyjete rozwigzania sprzyjaty promocji osiedlowych osrodkow
community building, co przyczynitoby sie takze do wzmocnienia komunikacyjnej roli rad osiedli.
Niezbedne byloby takze wypracowanie systemu wzmacniania samorzadu sublokalnego w tych
obszarach, w ktérych jest on najstabszy — sa to z jednej strony osiedla zamieszkate przez osoby
i rodziny zagrozone marginalizacjg spotecznag, z drugiej za$ te, w ktorych bardzo znaczna zmiana
sktadu spotecznosci, spowodowana wprowadzeniem sie wielu nowych mieszkahcow, doprowadzi-
ta do ostabienia sublokalnych wiezi. Kontynuacja dotychczasowej polityki bedzie umacnia¢ tenden-
cje do zwiekszania aktywnosci w niektérych czesciach miasta i zniechecania do niej mieszkancow
innych obszardw, co nie tylko nie utatwi rozwigzywania wystepujacych wspétczesnie problemaéw,
ale moze je wzmocni¢ i wygenerowac nowe.
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